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PROCESSO N° 70084338243 — TRIBUNAL PLENO
CLASSE: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
PROPONENTE: PREFEITO DE SAO GABRIEL

REQUERIDA:

CAMARA DE VEREADORES DE SAO GABRIEL

INTERESSADO: PROCURADOR-GERAL DO ESTADO
RELATOR: DESEMBARGADOR VICENTE BARROCO DE
VASCONCELLOS

PARECER

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Municipio
de S&o Gabriel. Lei Municipal n® 0023/2020. Acresce, suprime
e da nova redacdo a preceitos da Lei Complementar n°
002/2008 — Plano Diretor do Municipio. 1. Vicio de
representacdo. 2. Emendas parlamentares que alteraram,
substancialmente, o projeto original encaminhado pelo Poder
Executivo sem o cuidado de propiciar a participacdo da
comunidade e buscar estudos técnicos que fundamentassem as
alteracOes propostas. Afronta aos artigos 8°, “caput”, e 177,
paragrafo 5° da Constituicdo Estadual, combinados com o0s
artigos 29, inciso XII, e 182, paragrafo 1°, da Constituicao
Federal. Precedentes desta Corte. PARECER PELA
INTIMACAO DO PROPONENTE PARA REGULARIZAR SUA
REPRESENTA(}AO E, NO MERITO, PELA PROCEDENCIA
DO PEDIDO.
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1. Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade
proposta pelo Exmo. Sr. PREFEITO DE SAO GABRIEL,
objetivando a retirada do ordenamento juridico patrio de parte da
Lei Municipal n° 0023, de 29 de junho de 2020, que acresce,
suprime e da nova redacao aos dispositivos da Lei Complementar n°
002/08, de 02 de junho de 2008, e da outras providéncias, do
Municipio de S&o Gabriel, especificamente quanto as alteracdes
promovidas pelas Emendas Parlamentares Aditivas n° 0001/2020
(fls. 66/70) e 0002/2020 (fls. 72/3), Emenda Parlamentar Retificativa
n°® 0001/2020 (fls. 75/9) e Emenda Parlamentar Supressiva n°
0001/2020 (fls. 81/2), que modificaram, significativamente, o
Projeto de Lei Complementar n® 0003/2019 (fls. 34/65).

O proponente sustentou, em sintese, que, em 2019,
encaminhou a Camara de Vereadores o0 Projeto de Lei
Complementar n® 0003/2019, que promovia altera¢cbes no Plano
Diretor do Municipio (Lei Complementar n°® 002/2008), proposi¢ao
firmada apOs regular participacdo popular e estudos técnicos.
Asseverou, todavia, que na Camara esse projeto foi objeto de
emendas parlamentares aditivas, retificativa e supressiva, sendo
substancialmente alterado pelos Edis sem que tenha havido o
necessario e prévio planejamento e a imprescindivel participacdo
popular na construcdo destas modificacbes. Aduziu que as normas
Impugnadas nédo estdo fundadas em qualquer planejamento
urbanistico ou estudo prévio consistente, atingindo, frontalmente, o

disposto nos artigos 8°, 176 e 177 da Constituicdo Estadual,
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combinados com os artigos 30, inciso VIII, e 182, caput e paragrafo
1°, da Constituicdo Federal. Igualmente, argumentou que oS
preceitos vergastados foram editados sem participacdo da populacao,
de forma casuistica, violando as normas que asseguram a democracia
participativa, previstas nos artigos 167, caput, e 168 da Carta
Estadual, os quais decorrem do disposto no artigo 29, inciso XII, da
Carta da Republica. Por fim, arguiu, ainda, ofensa ao paragrafo
unico do artigo 1° da Constituicdo Federal, visto que desrespeitado o
Estado Democratico de Direito. Pleiteou, assim, a concesséo de
liminar e, por derradeiro, a procedéncia integral do pedido (fls. 04/31
e documentos das fls. 32/130).

O pleito liminar foi deferido (fls. 137/43).

A Camara de Vereadores de Sdo Gabriel, notificada
para prestar informagdes, manteve-se silente (certidao da fl. 169).

O Procurador-Geral do Estado, citado nos moldes do
artigo 95, pardgrafo 4° da Constituicdo da Provincia, arguiu,
prefacialmente, irregularidade na representacdo do proponente,
pugnando, no mérito, pela manutencdo da norma no ordenamento
juridico, forte no principio que presume sua constitucionalidade,
derivado que é da independéncia, harmonia e triparticdo dos poderes
(fls. 160/8).

E o0 breve relatorio.
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2. De plano, com razdo o Sr. Procurador-Geral do
Estado quando argui a existéncia de méacula na procuracdo que
instruiu a peticéo inicial (fl. 32).

Com efeito, embora na exordial conste como
proponente, corretamente, o Prefeito de Sdo Gabriel, a procuracéo
acostada ao feito foi outorgada pelo ente federativo municipal, parte
ilegitima para propor acdo direta de inconstitucionalidade, néo
figurando no rol taxativo insculpido no artigo 95, paragrafo 2°, da
Carta Estadual:

Art. 95. Ao Tribunal de Justica, além do que lhe for atribuido
nesta Constituicdo e na lei, compete:

[...].

XII - processar e julgar:

[..].

d) a acdo direta da inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo estadual perante esta Constituicdo, e de municipal
perante esta e a Constituicdo Federal, inclusive por omisséo;
[...].

8 2.° Podem propor a acao de inconstitucionalidade de lei ou
ato normativo municipal, ou por omissao:

| - 0 Governador do Estado;

Il - o Procurador-Geral de Justica;

I11 - o Prefeito Municipal;

IV - a Mesa da Camara Municipal;

V - partido politico com representacdo na Camara de
Vereadores;

VI - entidade sindical;

VIl - o Conselho Seccional da Ordem dos Advogados do
Brasil;

VIII - o Defensor Publico-Geral do Estado; (Redacdo dada
pela Emenda Constitucional n.° 50, de 24/08/05)

IX - as entidades de defesa do meio ambiente, dos direitos
humanos e dos consumidores legalmente constituidas;

X - associacOes de bairro e entidades de defesa dos interesses
comunitarios legalmente constituidas ha mais de um ano.

SUBJUR N.° 548/2020 4



Municipal néo

=

ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
MINISTERIO PUBLICO
GABINETE DO PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA

pgj@mp.rs.gov.br

[.].

Note-se que, no caso em testilha, o Prefeito

outorgou poderes a procuradora nominada a fl. 32,

tampouco com ela firmou a peticdo inicial, o0 que poderia,

eventualmente,

permitir que se considerasse sanado 0 vicio.

No caso em tela, todavia, sequer isso seria possivel, ja

que a procuracao, também, ndo consignou poderes especificos para a

propositura de

acdo direta de inconstitucionalidade em relacdo a

norma fustigada, o que vicia irremediavelmente o instrumento

outorgado:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
MUNICIPAL N° 3.710 DE GUAIBA. DEFEITO DE
REPRESENTACAO. PROCURACAO. AUSENCIA DE
PODERES ESPECIFICOS PELO CHEFE DO PODER
EXECUTIVO E INDICACAO DA NORMA IMPUGNADA.
INTIMACAO PARA REGULARIZAGCAO. INERCIA. ViICIO
NAO SANADO. Conforme orientacdo pelo Plenario do
Supremo Tribunal Federal na ADI 2.187/BA, para a
propositura de acgdo direta de inconstitucionalidade, é
imperativo a juntada de procuragdo com poderes especificos
pelo chefe do Poder Executivo, inclusive com a indicacdo
objetiva e individualizada da norma impugnada. Situacao dos
autos em que, embora intimada pessoalmente para regularizar
a representacdo processual, a parte autora permaneceu
inerte, impondo-se a extincdo da acdo, sem resolucdo de
mérito. Precedentes do Tribunal Pleno do TJRS. ACAO
JULGADA EXTINTA, SEM RESOLUCAO DE MERITO.
(Acdo Direta de Inconstitucionalidade N° 70079368585,
Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator: Tasso
Caubi Soares Delabary, Julgado em 23/05/2019)
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ACAO DIRETA DE  INCONSTITUCIONALIDADE.
MUNICIPIO DE ROSARIO DO SUL. LEI MUNICIPAL N°
3.759/2018, QUE DISPOE SOBRE A DIVULGACAO DAS
LISTAGENS DOS PACIENTES QUE AGUARDAM POR
CONSULTAS COM ESPECIALISTAS, EXAMES, E
CIRURGIAS NA REDE PUBLICA DO MUNICIPIO.
PROCURACAO. INTIMACAO PARA REGULARIZACAO
PROCESSUAL. AUSENCIA DE MANIFESTAGAO. A
procuracdo que acompanha a peticdo inicial deve ser
passada pelo Prefeito enquanto legitimado ativo, e néo pela
representacdo que exerce sobre a pessoa juridica de direito
publico interno. O Supremo Tribunal Federal exige a
apresentacdo de procuracdo com poderes especificos para
atacar a norma objurgada, em acdo direta, sendo que seu
descumprimento acarreta extin¢cdo do feito sem julgamento
do mérito. Precedentes do STF e do Tribunal Pleno. ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE EXTINTA SEM
JULGAMENTO DO MERITO. UNANIME. (Acdo Direta de
Inconstitucionalidade, N° 70077301034, Tribunal Pleno,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Marcelo Bandeira Pereira,
Julgado em: 27-08-2018)

AGRAVO DE INSTRUMENTO RECEBIDO COMO AGRAVO
REGIMENTAL. FUNGIBILIDADE. PRELIMINAR DE

CONHECIMENTO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. PROCURACAO COM
PODERES ESPECIAIS. EXIGIBILIDADE.

JURISPRUDENCIA CONSOLIDADA. Preliminar. Embora
a parte tenha interposto "agravo de instrumento” de decisdo
de relator de ADI, alegadamente prejudicial aos interesses
dos agravantes, é possivel conhecer-se do recurso como sendo
agravo regimental, que é o recurso cabivel das decisbes de
relator, nos termos do art. 8° inc. VI, alinea "e", do
Regimento Interno do TJRS. Trata-se de aplicacdo do
principio da fungibilidade recursal. Ainda que se possa
caracterizar a decisdo agravada como sendo "despacho de
mero expediente", da qual ndo caberia recurso, no caso em
tela tenho que é de se admitir o recurso, uma vez que foi desde
logo cominada pena de extingdo do processo em caso de
desatendimento da determinacdo. Meérito. A orientacdo
jurisprudencial consolidada, tanto no STF quando nessa
casa, € no sentido de que as procuracbes ou delegacgdes
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outorgadas  pelos autores de acdo direta de
inconstitucionalidade (CF, art. 103), a seus Advogados e
Procuradores, devem conter poderes especiais para a
instauracdo da agdo de controle normativo abstrato, com a
precisa indicacdo do diploma legislativo ou do ato normativo,
e respectivos preceitos (quando for o caso), impugnados. A
alegacéo de dificuldade de atender a determinacdo no espaco
temporal concedido (10 dias), ndo é motivo para recurso,
bastando pleitear prorrogacéo do prazo, se necessario, pois 0
mesmo ndo é peremptério. AGRAVO REGIMENTAL
DESPROVIDO. UNANIME. (Agravo Regimental N°
70061633269, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS,
Relator: Eugénio Facchini Neto, Julgado em 06/10/2014)

Nessa linha, imperativa a intimacdo do proponente

para que regularize sua representacao processual.

pretensdo dedu

3. No merito, de outra parte, merece acolhimento a
zida na exordial.

Segundo Hely Lopes Meirelles':

[...].

O plano diretor ou plano diretor de desenvolvimento
integrado, como modernamente se diz, € o complexo de
normas legais e diretrizes técnicas para o desenvolvimento
global e constante do Municipio, sob os aspectos fisico, social,
econbmico e administrativo, desejado pela comunidade local.
Deve ser a expressao das aspira¢des dos municipes quanto ao
progresso do territorio municipal no seu conjunto
cidade/campo. E o instrumento técnico legal definidor dos
objetivos de cada Municipalidade, e por isso mesmo, com
supremacia sobre 0s outros, para orientar toda a atividade da
Administracéo e dos administrados nas realiza¢Ges publicas e
particulares que interessem ou afetem a coletividade.

! MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 16ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.

p. 549/50.
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[..] Na fixacdo dos objetivos e na orientacdo do
desenvolvimento do Municipio é a lei suprema e geral que
estabelece as prioridades nas realizacbes do governo local,
conduz e ordena o crescimento da cidade, disciplina e
controla as atividades urbanas em beneficio do bem estar
social.

[.].

Por essa passagem, possivel € antever a importancia

da participacdo da sociedade na discussé@o do plano diretor e de suas

alteracdes, razédo pela qual é ela assegurada a nivel constitucional.

dispGe que:

A Constituicdo Federal, em seu artigo 29, inciso XIlI,

Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em
dois turnos, com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada
por dois tercos dos membros da Camara Municipal, que a
promulgara, atendidos os principios estabelecidos nesta
Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e o0s
seguintes preceitos:

[.]

XIl - cooperagdo das associacbes representativas no
planejamento municipal;

[..]

A mesma Carta, em seu artigo 182, ressalta a

importéncia do plano diretor, afirmando-o como instrumento béasico

da politica de desenvolvimento e expanséo urbana:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada
pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais
fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o
bem- estar de seus habitantes.

8 1° - O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal,
obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o
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instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expansao urbana.

[.].

A Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul, por

sua vez, em seu artigo 177, determina que:

Art. 177 - Os planos diretores, obrigatérios para as cidades
com populacéo de mais de vinte mil habitantes e para todos os
Municipios integrantes da regido metropolitana e das
aglomeracOes urbanas, além de contemplar os aspectos de
interesse local, de respeitar a vocacdo ecoldgica, 0 meio
ambiente e o patriménio cultural, serdo compatibilizados
com as diretrizes do planejamento do desenvolvimento
regional.

[..]

8 5° - Os Municipios assegurardo a participacdo das
entidades comunitarias legalmente constituidas na definicao
do plano diretor e das diretrizes gerais de ocupacdo do
territério, bem como na elaboragcdo e implementacdo dos
planos, programas e projetos que Ihe sejam concernentes.

Nessa linha, ndo ha qualquer ddvida de que a
aprovacdo de plano diretor, ou de suas alteracbes, sem o prévio
envolvimento da comunidade em sua discussao implica vicio formal
de inconstitucionalidade, pois viola direito assegurado as entidades
comunitarias legalmente constituidas de participacdo na sua
discusséo.

Esse, de resto, o entendimento assentado nos

seguintes precedentes da Corte galcha:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N°
1.771/2016, DO MUNICIPIO DE CAPELA DE SANTANA.
ALTERA O ART. 36 DA LElI MUNICIPAL N° 1.049/2008
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(PLANO DIRETOR DO MUNICIPIO). INOBSERVANCIA
DO DEVIDO PROCESSO LEGISLATIVO. AUSENCIA DA
OBRIGATORIA  PARTICIPACAO POPULAR  PARA
DELIBERAC}AO ACERCA DO PLANO DIRETOR.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. 1. Padece de vicio
formal lei municipal que altera lei instituidora do plano
diretor de desenvolvimento integrado do Municipio sem
observar o devido processo legislativo no que tange a
obrigatoriedade de assegurar a participacdo popular na
definicdo do plano diretor e das diretrizes gerais de
ocupacdo do territorio. 2. Violacédo do disposto no art. 177,
85° da CE/89. Por conseguinte, também resta caracterizada
ofensa ao disposto nos arts. 29, XII, e 182, §1° da CF/88.
JULGARAM PROCEDENTE. UNANIME. (Direta de
Inconstitucionalidade, N° 70082044272, Tribunal Pleno,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Luiz Felipe Brasil Santos,
Julgado em: 28-10-2019)

ACAO DIRETA  DE INCONSTITUCIONALIDADE.
MUNICIPIO DE SANTANA DO LIVRAMENTO. LEI
MUNICIPAL N° 6.806/14 ALTERADA PELA LEI
MUNICIPAL N° 6.942/15. ALTERACAO DO PLANO
DIRETOR SEM PARTICIPACAO POPULAR. A Lei
Municipal n° 6.806/14, com as alteracbes da Lei Municipal n°
6.942/15, de Santana do Livramento, criou Zona Especial de
Interesse Social com padrdes para langamentos distintos aos
estipulados pelo plano diretor sem a prévia oitiva do
Conselho de Planejamento da Cidade. Violacao do art. 177, §
5°, da Constituicdo Estadual, que impde a observancia da
participacdo popular na definicho do plano diretor.
JULGARAM PROCEDENTE A ACAO. UNANIME. (Acéo
Direta de Inconstitucionalidade N° 70078396025, Tribunal
Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator: Matilde Chabar
Maia, Julgado em 26/11/2018)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
MUNICIPIO DE MARAU. LEI MUNICIPAL N. 4.749/2011
QUE EXTIRPOU AREAS DE PROTECAO AMBIENTAL
DEFINIDAS NO PLANO DIRETOR. PROIBICAO DO
RETROCESSO. AUSENCIA DE CONSULTA POPULAR.
OFENSA A DISPOSITIVOS CONSTITUCIONAIS. Lei
Municipal 4.749/2011, que modificou o Plano Diretor (Lei
2.967/2000), excluindo as areas de protecdo ambiental do
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Municipio de Marau. A protecdo ao macrobem ambiental
alcou magnitude constitucional em 1988, sendo norma de
repeticdo obrigatoria pelos Estados-membros no exercicio do
Poder Constituinte Decorrente. O acesso ao meio ambiente
sadio e ao crescimento sustentavel, para essa e para as
futuras geracdes, é direito fundamental, de maneira que sobre
ele incide o principio da proibicdo do retrocesso ambiental.
No caso, em que pese a justificativa lancada para extirpar os
dispositivos legais, ndo foram juntados a proposicdo
legislativa quaisquer estudos técnicos para efeito de
demonstrar que as zonas nao se enquadravam dentro dos
parametros definidos pela Lei n. 9.985/2000. Ademais, o art.
177, 8 5° da Constituicdo do Rio Grande do Sul assegura a
participacdo da comunidade na elaboracéo do Plano Diretor
do Municipio. Logo, além do vicio material, resta
demonstrado também vicio formal durante a tramitacdo da
iniciativa, pois ausentes quaisquer indicativos de que houve
prévia consulta popular para alteracdo do Plano Diretor,
embora latente a gravidade da involucdo ambiental de que se
tratava. E a involucdo é manifesta, pois a lei que suprimiu as
areas de protecdo ambiental culminou na imediata
pulverizacdo das zonas descritas no Plano Diretor. Da mesma
forma, sequer foi discutida a substituicdo dos perimetros de
protecdo por outros. Caso mantida a vigéncia da Lei
impugnada, dificilmente os danos ao meio ambiente da regiéo
poderdo ser revertidos em um futuro préximo, sendo
imprescindivel, assim, o restabelecimento da protecéo
inicialmente concedida. Portanto, ndo h& outro caminho
sendo a procedéncia da presente acdo, para declarar
inconstitucional a presente Lei Municipal, por ofensa aos arts.
177, 8 5° 221, V, e, 250, caput, e 251, caput e § 1°, 1l e VII,
da  Constituicido  Estadual. ACAO DIREITA DE
INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA PROCEDENTE.
UNANIME. (Acdo Direta de Inconstitucionalidade N°
70069265213, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS,
Relator: lvan Leomar Bruxel, Julgado em 08/10/2018)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N°
2.960/16, DO MUNICIPIO DE NOVO HAMBURGO, A QUAL
ALTERA A REDACAO DA LEI INSTITUIDORA DO PLANO
DIRETOR DE DESENVOLVIMENTO URBANO DO
MUNICIPIO. INOBSERVANCIA DO DEVIDO PROCESSO
LEGISLATIVO. AUSENCIA DA OBRIGATORIA
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PARTICIPACAO POPULAR PARA DISCUSSAO ACERCA
DO PLANO DIRETOR. INCONSTITUCIONALIDADE
RECONHECIDA. A lei municipal objeto da presente acéo
direta de inconstitucionalidade padece de vicio formal, pois
alterou a lei instituidora do plano diretor de desenvolvimento
urbano do Municipio sem observar o regular processo
legislativo, que deve assegurar a participacdo popular na
definicdo do plano diretor e das diretrizes gerais de ocupacao
do territdrio, nos termos do preceito constante no art. 177, 8
5°, da Constituicdo Estadual. Da mesma forma, restou
violada a regra disposta no art. 29, inc. XlII, da Constituicéo
Federal, que determina a cooperacdo das associacoes
representativas no planejamento municipal, norma de
observancia obrigatoria pelos Municipios. ACAO DIRETA
DE INCONSTITUCIONALIDADE PROCEDENTE.
UNANIME. (Acdo Direta de Inconstitucionalidade N°
70072802689, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS,
Relator: Angela Terezinha de Oliveira Brito, Julgado em
11/12/2017)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
COMPLEMENTAR MUNICIPAL 663, DE 28 DE
DEZEMBRO DE 2010. MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE.
ALTERACAO DO PLANO DIRETOR. VICIO NO
PROCESSO LEGISLATIVO. AUSENCIA DE
PARTICIPACAO DA COMUNIDADE. OFENSA AO ART.
177, PARAGRAFO 5°, DA CONSTITUICAO ESTADUAL E
AO ART. 29, XIl, DA CONSTITUICAO FEDERAL. 1.
Preliminar de declaracéo incidental de inconstitucionalidade
do paragrafo 5° do art. 177 da Constituicdo Estadual
rejeitada. O referido dispositivo, cujo conteddo normativo é
auto aplicavel, esta em consonancia com os arts. 182 ("A
politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei,
tem por objeto ordenar o pleno desenvolvimento das funcGes
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.")
e 29, XIl (“cooperacao das associagOes representativas no
planejamento municipal™), ambos da Constituicdo Federal. 2.
E inconstitucional a Lei Complementar Municipal 663, de 28
de dezembro de 2010, do Municipio de Porto Alegre, pois
editada sem que promovida a participagdo comunitéria para
deliberacdo de alteracdo do Plano Diretor do Municipio,
conforme exige o art. 177, paragrafo 5° da Constituicdo
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Estadual e o art. 29, Xll, da Constituicdo Federal.
REJEITADA A PRELIMINAR DE DECLARACAO
INCIDENTAL DE INCONSTITUCIONALIDADE. UNANIME.
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA
PROCEDENTE, POR MAIORIA. (Acdo Direta de
Inconstitucionalidade N° 70053930061, Tribunal Pleno,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Jodo Barcelos de Souza
Junior, Julgado em 18/05/2015)

Note-se que as Constituicbes Federal e Estadual,
embora assegurem a participacdo da comunidade, ndo especificam a
forma pela qual tal participagéo sera efetivada.

A legislacdo infraconstitucional e, em especial, o
Estatuto da Cidade - Lei Federal n.° 10.257/2001 -, igualmente, ndo
disciplina a forma especifica ou as condi¢cbes em que deve se dar a
participacdo da sociedade, apenas dispondo sobre a necessidade de
que seja ela assegurada, como se depreende pela leitura de seus

artigos 2°, inciso 11, e 40, paragrafo 4°;

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da
propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:
[...]

Il — gestdo democratica por meio da participacdo da
populacdo e de associacbes representativas dos varios
segmentos da comunidade na formulagdo, execucdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano;

[..]

Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, € o
instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansao
urbana.

[.]
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§ 4° No processo de elaboracdo do plano diretor e na
fiscalizacdo de sua implementacdo, os Poderes Legislativo e
Executivo municipais garantirao:

| — a promoc¢do de audiéncias publicas e debates com a
participacdo da populacdo e de associacdes representativas
dos varios segmentos da comunidade;

Il — a publicidade quanto aos documentos e informacdes
produzidos;

Il — o acesso de qualquer interessado aos documentos e
informagdes produzidos.

A Lei Federal n.° 10.257/2001 refere, assim, a titulo
exemplificativo, como se dard a gestdo democratica da cidade,
dispondo, in verbis:

Art. 43. Para garantir a gestdo democratica da cidade,

deverdo ser utilizados, entre outros, 0s seguintes

instrumentos:

| — 6rgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional,

estadual e municipal;

Il — debates, audiéncias e consultas publicas;

Il — conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos

niveis nacional, estadual e municipal;

IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano.

O exame dos dispositivos legais transcritos evidencia,
na verdade, que ndo ha uma forma sacramental a ser seguida para
que se possa concluir tenha restado assegurado o direito de
participacdo insculpido nas Constituicbes Federal e Estadual,
bastando, para isto, que, de alguma forma, a discusséo do plano
diretor e de suas modificacdes posteriores tenha sido oportunizada a

comunidade local.
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De salientar-se que mesmo a realizacdo de audiéncias
publicas como forma de efetivacdo do direito a participacdo popular
no processo de discussdo do plano diretor ndo esta prevista nas
ConstituicOes Federal e Estadual, o que ensejaria, diante da sua ndo
realizagdo, afronta a Lei Federal n.° 10.257/2001, e nédo vicio de
inconstitucionalidade.

Esse o entendimento ja adotado pelo Tribunal de
Justica do Estado do Rio Grande do Sul:

ACAO DIRETA DE  INCONSTITUCIONALIDADE.
MUNICIPIO DE CACHOEIRA DO SUL. ALTERAQAO
DO PLANO DIRETOR. INICIATIVA CONCORRENTE DO
PODER EXECUTIVO E DO PODER LEGISLATIVO
MUNICIPAIS. EXIGENCIA DE PARTICIPACAO POPULAR
NO PROCESSO LEGISLATIVO. ART. 177, 8 5° DA
CONSTITUICAO ESTADUAL. AUSENCIA DE
DISCIPLINA CONSTITUCIONAL ACERCA DA FORMA
DA PARTICIPACAO DA
COMUNIDADE. AUDIENCIA PUBLICA REALIZADA
ANTES DA APROVACAO DO PROJETO DE LElI QUE
PROPORCIONOU RAZOAVEL DISCUSSAO DA
MATERIA PELA POPULACAO LOCAL.
INCONSTITUCIONALIDADE NAO CONFIGURADA. A(;AO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA
IMPROCEDENTE.(Acdo Direta de Inconstitucionalidade, N°
70064357361, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS,
Relator: Vicente Barroco de Vasconcellos, Julgado em: 21-09-
2015)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI DO
MUNICIPIO DE GRAVATAI, QUE AUTORIZA A
CONCESSAO, A TITULO PRECARIO, DO USO DE AREAS
PUBLICAS DE LOTEAMENTOS. ALEGADA AUSENCIA DE
PARTICIPACAO POPULAR NO PROCESSO DE
ELABORACAO LEGISLATIVA. ART. 177, § 5° DA
CONSTITUICAO ESTADUAL. 1) NECESSIDADE DE
PRESERVACAO DA  PARTICIPACAO  POPULAR.
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PRECEDENTES DESTA CORTE. 2) O DISPOSITIVO DA
CONSTITUICAO ESTADUAL - ART. 177, § 5°, NAO
ESTABELECE COMO SERIA A FORMA DE PROCEDER
A EXIGENCIA DE PARTICIPACAO POPULAR. APENAS
ESTABELECE A NECESSIDADE DE PARTICIPACAO
DAS ENTIDADES COMUNITARIAS LEGALMENTE
CONSTITUIDAS NA DEFINICAO DAS POLITICAS
URBANAS. 3) LEI COMPLEMENTAR N° 10.257/2001 E
RESOLUCOES DO MINISTERIO DAS CIDADES, QUE
EMITEM ORIENTACOES E RECOMENDAGCOES SOBRE O
PROCESSO PARTICIPATIVO DE ELABORACAO DO
PLANO DIRETOR. A EVENTUAL
INCONSTITUCIONALIDADE REFLEXA - A CUJO
RESPEITO NAO SE PRESTA A ACAO DIRETA - SE
MATERIALIZARIA QUANDO O VICIO DE ILEGITIMIDADE
RESULTARIA DA VIOLACAO DE NORMA
INFRACONSTITUCIONAL  INTERPOSTA, A CUJA
OBSERVANCIA ESTARIA VINCULADO PELA
CONSTITUICAO. DISPOSICOES QUE NAO SAO
VINCULATIVAS AO MUNICIPIO, CUJA AUTONOMIA
DEVE SER RESPEITADA. 4) NA AUSENCIA DE REGRAS
LEGAIS, QUER NACIONAIS QUER MUNICIPAIS,
DISCIPLINADORAS DA PARTICIPACAO POPULAR NA
ELABORACAO DE LEIS QUE DIZEM RESPEITO A
ORGANIZACAO DA URBE, E DE SE TER COMO
LEGITIMO O PROCESSO LEGISLATIVO QUE, DE
FORMA RAZOAVEL, DEU ENSEJO A DISCUSSAO DO
TEMA PELOS ORGAOS REPRESENTATIVOS DA
COMUNIDADE LOCAL. 5) PROCESSO LEGISLATIVO
QUE ENSEJOU AMPLA DISCUSSAO DO TEMA, EM
AUDIENCIAS, ATRAVES DO CONSELHO MUNICIPAL DO
PLANO DIRETOR DE DESENVOLVIMENTO URBANO, NO
QUAL TEM ASSENTO DIVERSAS ENTIDADES
REPRESENTATIVAS DA COMUNIDADE LOCAL. ATAS DAS
REUNIOES QUE ACOMPANHARAM O PROJETO-DE-LEI
ENCAMINHADO A CAMARA DE VEREADORES.
INCONSTITUCIONALIDADE NAO RECONHECIDA. ACAO
IMPROCEDENTE. (Agdo Direta de Inconstitucionalidade N°
70020914131, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS,
Relator: Jose Aquino Flores de Camargo, Julgado em
30/06/2008)
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ADIN. PLANO DIRETOR. PARTICIPACAO POPULAR.
ESTATUTO DA CIDADE. AUDIENCIAS PUBLICAS.
PROCESSO LEGISLATIVO. viclo FORMAL.
INOCORRENCIA. PARTICIPACAO POPULAR. FORMA.
AUTONOMIA MUNICIPAL. 1. Segundo a Lei n° 10.257, de
10 de julho de 2001 (Estatuto da Cidade) - que regulamentou
0 artigo 182 da Constituicdo da Republica - deve ser
garantida a gestdo democratica por meio de audiéncias
publicas, debates, publicidade e amplo acesso a documentos e
informacdes, no processo de elaboragdo do plano diretor e na
fiscalizacdo. Né&o disciplinou, todavia, o Estatuto da Cidade o
procedimento a ser seguido. 2. E da competéncia dos
Municipios, no exercicio da autonomia municipal, definir a
forma a ser adotada para garantir a participacdo popular na
elaboracdo do plano diretor. 3. Na falta de definicédo legal
pelo Municipio da participacdo popular no processo de
elaboracdo do plano diretor, a realizacdo de audiéncias
publicas, antes da remessa do projeto a Camara de
Vereadores, é suficiente para garantir a exigéncia da
participacdo popular. Hipdtese em que eventual deficiéncia
na participacdo importaria em ilegalidade por violacédo a lei
nacional n° 10.257/2001, e ndo em violacdo direta a
Constituicdo. Acdo julgada improcedente. (Acdo Direta de
Inconstitucionalidade N° 70019551563, Tribunal Pleno,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Maria Isabel de Azevedo
Souza, Julgado em 27/08/2007)

Assim sendo, ndo havendo normas constitucionais ou
infraconstitucionais, seja na esfera federal, seja na estadual ou
municipal, estabelecendo, claramente, a forma e as condi¢gdes em
que a participacdo popular deve ser assegurada, revela-se suficiente,
para afastar eventual macula, que, de alguma forma, seja assegurada
uma razodvel participacdo da comunidade nas discussdes que
envolvem os planos diretores.

Esta cautela, todavia, ndo foi adotada pela Camara

Municipal de Vereadores de Sdo Gabriel, que, na apreciacdo das
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emendas parlamentares apresentadas ao Projeto de Leli
Complementar n® 003/2019, encaminhado pelo Executivo, que tinha
por escopo acrescentar, suprimir e dar nova redagdo a preceitos da
Lei Complementar n°® 002/2008 — Plano Diretor do Municipio -,
simplesmente aprovou-as e promulgou a Lei Complementar
Municipal n.° 0023/2020 (fls. 108/29), sem propiciar qualquer
participacdo popular, seja dos cidaddos, seja de entidades
representativas da sociedade, maculando, assim, irremediavelmente,
0 diploma editado, na esteira da jurisprudéncia desta Corte
Constitucional antes transcrita, cautela que deve ser observada
durante todas as fases do processo de formacdo da lei, como

explicitado no seguinte precedente desta egrégia Corte:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N°
456/2006, DO MUNICIPIO DE SAO JOSE DO NORTE, QUE
INSTITUI O PLANO DIRETOR. EMENDA LEGISLATIVA
N° 005/2006, QUE ALTERA SUBSTANCIALMENTE A
REDACAO ORIGINAL DO ART. 38, QUE DISPOE ACERCA
DO ZONEAMENTO URBANO. DESRESPEITO, PELO
LEGISLADOR NORTENSE, A NORMA QUE DETERMINA
A PARTICIPACAO DA COMUNIDADE NO
PLANEJAMENTO URBANO, EM TODAS AS FASES DO
PROCESSO DE FORMACAO DA LEI
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. VICIO QUE
AFETA UNICAMENTE O DISPOSITIVO LEGAL
ALTERADO PELA EMENDA MODIFICATIVA. OFENSA
AOS ARTIGOS 29, XII, DA CONSTITUIQAO FEDERAL E
ARTIGO 177, PARAGRAFO 5°, DA CARTA POLITICA DO
ESTADO. A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
JULGADA PARCIALMENTE PROCEDENTE. (Acdo Direta
de Inconstitucionalidade, N° 70022471999, Tribunal Pleno,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Osvaldo Stefanello,
Julgado em: 02-06-2008)
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Note-se que a lei editada altera, expressamente, 0
texto do Plano Diretor Municipal, promovendo substancial
modificacdo nas regras propostas no projeto de lei remetido pelo
Poder Executivo, mitigando as limitacbes nele consagradas e
entendidas como indispensaveis pela comunidade - que de sua
formacao participou ativamente (fls. 84/9) -, na esteira do explicitado
no parecer técnico do Departamento Municipal do Meio Ambiente,
acostado aos autos as fls. 96/107.

Evidentemente, ndo se esta aqui a sustentar que néo
possa 0 legislador revisar as normas legais editadas ou propor
modificacdes ao texto proposto pelo Chefe do Executivo, mas ha de
fazé-lo dentro de limites ndo arbitrarios ou casuisticos, fundado em
parametros assentados em estudos técnicos idéneos, de modo a criar
solugbes e alternativas capazes de alcancar protecdo de mesma
magnitude ou similar.

Indiscutivelmente, o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado é direito fundamental, razdo pela qual,
uma vez implementada uma garantia em sede infraconstitucional,
estabelece-se posicdo juridica que ndo pode ser infirmada por
medidas retrocessivas sem politica substitutiva ou equivalente e, no
caso de alteracdo do Plano Diretor, de participacdo da sociedade, a
maior interessada na preservacdo do equilibrio do meio ambiente em
que vive.

O direito a um meio ambiente ecologicamente

equilibrado é hoje de interesse generalizado da sociedade, visto que
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essencial a uma sadia qualidade de vida, sendo preocupacéo de todos

a melhoria da

qualidade do ar e dos alimentos, a salvaguarda da

natureza e das paisagens, a protecdo aos cursos d’agua e de

ecossistemas equilibrados.

Nessa ordem, a aferi¢cdo de constitucionalidade de leis

que reduzem os niveis de protecdo ambiental e urbanistica assume

um carater majoritario, pois representa o interesse de toda a

sociedade.

fundamentais:

Como reforca Canotilho?, ao tratar de direitos

[...].

A ideia aqui expressa também tem sido designada como
‘proibigdo de contra-revolugdo social’. Com isto quer-se dizer
que os direitos sociais e econdmicos (ex: direito dos
trabalhadores, direito a assisténcia, direito a educacao, etc.),
uma vez alcangados ou conquistados, passam a constituir,
simultaneamente, uma garantia institucional e um direito
subjectivo. Desta forma, e independentemente do problema
‘factico’ da irreversibilidade das conquistas sociais, 0
principio da democracia social e econdomica fundamenta
uma pretensdo imediata dos cidaddos contra as entidades
publicas sempre que o grau de realizacdo dos seus direitos
econdmicos e sociais for afectado em seu sentido negativo, e
estabelece uma proibicdo de ‘evolucdo reacciondria’
(Ruckschrittsverbot) dirigida aos oOrgados do Estado. Esta
proibicdo justificard a sancdo de inconstitucionalidade
relativamente a normas manifestamente aniquiladoras das
chamadas ‘conquistas sociais’.

[.].

2 CANOTILHO, Joaquim José Gomes. Direito Constitucional. 4ed. Coimbra: Almedina, 1986,

p. 393.
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Nessa toada, maior relevancia ainda deve ser
conferida a participacdo da sociedade na alteracdo do plano diretor,
especialmente no caso em apreco, pois a comunidade de Sé&o
Gabriel, ouvida quando da elaboracdo do projeto do Executivo, ndo
teve sequer ciéncia de que ele seria alterado pelas emendas
aprovadas, ndo podendo tomar parte nas discussbes ou trazer
subsidios técnicos para uma melhor avaliacdo das alteracdes
pretendidas, o que ndo foi propiciado pela Casa Legislativa na
especie.

Como corolario, claro o vicio formal de
inconstitucionalidade de que padecem as normas guerreadas,

impondo-se sua retirada do ordenamento juridico.

4. Pelo exposto, opina a PROCURADORA-
GERAL DE JUSTICA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO
SUL no sentido de que, preliminarmente, seja intimado o proponente
para regularizar sua representacdo processual. Sanado o vicio, opina

seja julgado procedente o pedido, nos moldes antes delineados.

Porto Alegre, 17 de setembro de 2020.

JACQUELINE FAGUNDES ROSENFELD,

Procuradora-Geral de Justica, em exercicio.

(Este € um documento eletrénico assinado digitalmente pela signatéaria).
VLS
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